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tuurmonumentenworden tegengeworpen. Uit de
uitspraak blijkt echter ook dat na de indiening van
de aanvraag van Natuurmonumenten enkele ma-
len het subsidieplafond is verhoogd, volgens het
college van GS om te voldoen aan nog lopende
verplichtingen in verband met de aankoop van
gronden. Daarmee rijst de vraag of de imperatieve
weigeringsgrond van subsidies op grond van
overschrijding van het subsidieplafond (art. 4:25
lid 2AWB) selectief is toegepast (zie in dit verband
ook r.o. 4 van de andere, onder punt 1 genoemde
uitspraak van de Afdeling van 19 juni 2013).
In het licht van de systematiek van het subsidie-
plafond is naar mijn mening hiervoor cruciaal op
welkmoment deze andere subsidieaanvragen die
wel zijn toegewezen, zijn ingediend:
(i) Als de concurrerende aanvragen zijn in-
gediend na de aanvraag van Natuurmonumenten,
dan komt — gelet op de verdelingsmaatstaf van
volgorde van ontvangst van de aanvragen — de
aanvraag van Natuurmonumenten als eerste voor
subsidieverstrekking in aanmerking en hadden
deze concurrerende aanvragen dus niet mogen
worden toegewezen.
(ii) Als de concurrerende aanvragen zijn in-
gediend na de verlaging van het subsidieplafond,
maar voor de aanvraag van Natuurmonumenten,
dan komen deze aanvragen inderdaad als eerste
voor toewijzing in aanmerking bij verhoging van
het plafond. Niettemin bestaat in een dergelijk
geval het risico van selectieve verhoging van het
subsidieplafond, namelijk na kennisname van de
identiteit van de aanvragers.
(iii) Als de concurrerende aanvragen zijn in-
gediend voor de verlaging van het subsidiepla-
fond, dan hoeft het plafond niet te worden ver-
hoogd om deze aanvragen alsnog toe te wijzen:
een verlaagd plafond kan namelijk niet worden
tegengeworpen aan reeds ingediende aanvragen.
(Hiervoor is wel van belang dat het aanvankelijk
vastgestelde plafond hoog genoeg is om deze
aanvragen toe te wijzen.)
De Afdeling lijkt in deze derde richting te be-
wegenmet de vaststelling dat bij de latere beslui-
ten tot subsidieverlening inderdaad uitsluitend
budget is vrijgemaakt om te kunnen voldoen
aan nog lopende verplichtingen met betrekking
totde aankoop van grond.Gelet opde systematiek
van de Awb had de Afdeling in dat geval echter
aansluiting moeten zoeken bij het moment
waarop deze concurrerende aanvragen zijn inge-
diend. Als deze aanvragen niet zijn ingediend
vóór de verlaging van het plafond, hadden name-
lijk ook deze aanvragen moeten worden afgewe-
zen en zou hooguit nog aan de orde kunnen
komen of het vertrouwensbeginsel meebrengt
dat deze aanvragen contra legem, namelijk in
strijd met de imperatieve weigeringsgrond van
art. 4:25 lid 2 Awb, alsnog moetenworden toege-
wezen. Dit vraagt echter mee woorden dan de
Afdeling in deze uitspraak besteedt aan de con-
clusie dat het subsidieplafond niet is verhoogd.
5. Kortom: naar mijn mening zou de Afde-
ling in het licht van de systematiek van afdeling
4.2.2 Awb inderdaad kunnen stellen dat met de
‘verhogingen’ van het subsidieplafond toch geen
verhoging van het subsidieplafond heeft plaats-
gevonden diemet zich bracht dat dit extra budget
op volgorde van ontvangst moest worden ver-
deeld, zodat het plafond nog steeds op nihil is
vastgesteld (r.o. 5.1). Intussen kan deze materiële
benadering van het subsidieplafond voor veel
verwarring zorgen bij subsidieaanvragers, omdat
wat zich aandient als (verhoging van) subsidie-
plafond, toch geen (verhoging van) subsidiepla-
fond blijkt te zijn.
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Subsidie. Subsidieplafond. Tendersysteem. Af-
wijking beleidsregel. Voorafgaande bekend-
making.
Kenmerkend voor de verdeling van subsidie via een
tendersysteem is dat alle aanvragen op basis van
gelijke criteria onderling worden vergeleken en be-
oordeeld. Voorop gesteld wordt dat bij een derge-
lijke procedure in beginsel geen ruimte bestaat om
in individuele gevallen uitzonderingen toe te staan.
Bij de toepassing van artikel 4:84 van de Algemene
wet bestuursrecht [ . . . ] moet het gaan om bijzon-
dere, dat wil zeggen bij het vaststellen van de be-
leidsregel niet verdisconteerde omstandigheden. De
door VSO gestelde bijzondere organisatiestructuur
is niet een zodanige omstandigheid, nu bij het op-
stellen van de Beleidsregels er bewust voor is ge-
kozen de organisatie van de subsidieaanvrager te
1 Johan Wolswinkel is als universitair docent verbonden aan de
afdeling Staats- en bestuursrecht van de Vrije Universiteit te
Amsterdam.
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beoordelen aan de hand van bepaalde objectieve
criteria. [ . . . ]
De beoordelingscriteria en -aspecten zijn opge-
nomen in de— vóór aanvang van het aanvraagtijd-
vak gepubliceerde — Beleidsregels en tevens in het
AanvraagstramienMFS II. Voorts is in het Aanvraag-
stramien MFS II ieder beoordelingsaspect van een
toelichting voorzien. Daar komt bij dat [. . . ] voor-
lichtingsbijeenkomsten zijn georganiseerd en po-
tentiële subsidieaanvragers op die bijeenkomsten
en per e‑mail vragen mochten stellen. Alleen het
beoordelingsstramien, met daarin opgenomen de
eerdergenoemde indicatoren, heeft de staatssecre-
taris niet tevoren bekendgemaakt. De rechtbank
heeft terecht geoordeeld dat een dergelijk systeem
verenigbaar is met artikel 4:26 van de Awb, op
voorwaarde dat de beoordelingscriteria helder zijn
omschreven en de aanvrager voldoende duidelijk
kunnen zijn. Er bestaat geen grond voor het oordeel
dat in dit geval de toepasselijke beoordelingscriteria
onvoldoende transparant zijn. [ . . . ]
De beoordeling van de aanvragen aan de hand
van indicatoren en de waardering daarvan in een
puntentelling leidt ertoe dat de aanvragen onderling
vergelijkbaarworden. Bij deze beoordeling enwaar-
dering komt de staatssecretaris beoordelingsvrij-
heid toe. Dit brengt mee dat de toetsing door de
rechter van een besluit op een aanvraag om subsidie
als hier aan de orde met een zekere mate van terug-
houdendheid dient te worden verricht. Het voren-
staande neemt nietweg dat een dergelijk besluit van
een inzichtelijke motivering dient te worden voor-
zien, waarbij recht wordt gedaan aan de beoorde-
lingscriteria, zoals die in dit geval voortvloeien uit de
Beleidsregels. Eerst op die wijze wordt inzicht ver-
kregen in de beoordeling die aan het besluit ten
grondslag ligt en is toetsing van het standpunt van
de staatssecretaris dat de aanvraag van VSO op de
beoordelingsaspecten van de O‑toets onvoldoende
punten scoort, mogelijk.
Uitspraak op de hoger beroepen van:
1. de Stichting VSO Nederland, gevestigd te
Utrecht,
2. de staatssecretaris van Buitenlandse Zaken,
tegen
de tussenuitspraak van 1 juli 2011 en de uitspraak
29 december 2011 van de rechtbank Utrecht van
in zaak nr. 10/4000 in het geding tussen:
VSO
en
de staatssecretaris (thans de minister voor Bui-
tenlandse Handel en Ontwikkelingssamenwer-
king, hierna: de staatssecretaris).
Procesverloop
Bij besluit van 31 maart 2010 heeft de minister
van Buitenlandse Zaken (thans: de staatssecreta-
ris) een aanvraag van VSO om subsidie op grond
van het Medefinancieringsstelsel II (hierna: MFS
II) voor de alliantie "REALISE" afgewezen.
Bij besluit van 15 oktober 2010 heeft de mi-
nister van Buitenlandse Zaken (thans: de staats-
secretaris) het door VSO daartegen gemaakte be-
zwaar ongegrond verklaard.
Hiertegen heeft VSO beroep ingesteld.
Bij tussenuitspraak van 1 juli 2011 (hierna: de
tussenuitspraak) heeft de rechtbank, voor zover
thans van belang, de staatssecretaris in de ge-
legenheid gesteld een door haar geconstateerd
gebrek in het besluit van 15 oktober 2010 te her-
stellen met inachtneming van hetgeen zij in de
tussenuitspraak heeft overwogen. De tussenuit-
spraak is aangehecht.
Bij besluit van 8 augustus 2011heeft de staats-
secretaris medegedeeld op welke wijze het ge-
brek is hersteld en de motivering van het besluit
van 15 oktober 2010 aangevuld.
Bij uitspraak van 29 december 2011 heeft de
rechtbank, voor zover thans van belang, het door
VSO tegen het besluit 15 oktober 2010 ingestelde
beroep gegrond verklaard, dat besluit vernietigd
voor zover daarin het bezwaar gericht tegen de
toekenning van nul punten voor het criterium
4.2.1d ongegrond is verklaard, het besluit van 31
maart 2010 in zoverre herroepen, bepaald dat aan
de aanvraag van VSO voor het criterium 4.2.1d
twee puntenworden toegekend en bepaald dat de
uitspraak in de plaats treedt van het besluit voor
zover dat is vernietigd. Deze uitspraak is aange-
hecht (niet opgenomen; red.).
VSO en de staatssecretaris hebben elk hoger
beroep ingesteld.
VSO en de staatssecretaris hebben elk een
verweerschrift ingediend.
VSO heeft nadere stukken ingediend.
De Afdeling heeft de zaak ter zitting behan-
deld op 11 september 2012, waar VSO, vertegen-
woordigd door mr. T. Barkhuysen, advocaat te
Amsterdam, vergezeld van directeur en bestuurs-
lid van VSO, en de staatssecretaris, vertegenwoor-
digd door mr. R. Geraedts, vergezeld van L.A.P.M.
van Asch, D.S. Fenger en C.H. Westgeest, allen
werkzaam bij het ministerie, zijn verschenen.
Overwegingen
1. Ingevolge artikel 2, aanhef en onder d,
van de Kaderwet subsidiesMinisterie van Buiten-
landse Zaken kan de staatssecretaris subsidies
verstrekken voor activiteiten welke passen in
het beleid ten aanzien van het bevorderen van
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ontwikkelings- en transitieprocessen in andere
landen.
Ingevolge artikel 3, eerste lid, worden bij of
krachtens algemene maatregel van bestuur of bij
ministeriële regeling de activiteiten waarvoor
subsidie kan worden verstrekt nader bepaald en
worden nadere regels voor die verstrekking vast-
gesteld.
Ingevolge het tweede lid, aanhef en onder c,
kunnen bij of krachtens algemene maatregel van
bestuur of bij ministeriële regeling voorts regels
worden vastgesteld met betrekking tot de aan-
vraag van een subsidie endebesluitvormingdaar-
over.
Opbasis van artikel 3 vandeKaderwet hebben
de minister van Buitenlandse Zaken en de minis-
ter voor Ontwikkelingssamenwerking het Sub-
sidiebesluit Ministerie van Buitenlandse Zaken
(hierna: het Subsidiebesluit) vastgesteld.
Ingevolge artikel 2 van het Subsidiebesluit
kan subsidie worden verstrekt voor bij ministe-
riële regeling aangeduide activiteiten. Bij minis-
teriële regeling kunnen nadere regels worden
gesteld ten aanzien van de in dit besluit geregelde
onderwerpen.
Op basis van artikel 2 van het Subsidiebesluit
hebben deminister van Buitenlandse Zaken en de
minister van Ontwikkelingssamenwerking de
Subsidieregeling Ministerie van Buitenlandse Za-
ken 2006 (hierna: de Subsidieregeling) vastge-
steld.
Ingevolge artikel 4.1, eerste lid, van de Sub-
sidieregeling — welk artikel deel uitmaakt van
afdeling 4, Medefinancieringsstelsel — kan de
staatssecretaris subsidie verlenen ten behoeve
van activiteiten die strekken tot of dienstig zijn
aan structurele armoedebestrijding in ontwikke-
lingslanden door de ondersteuning van particu-
liere organisaties in ontwikkelingslanden, aan de
hand van een of meer interventiestrategieën,
zoals duurzame economische ontwikkeling en
directe armoedebestrijding, maatschappijop-
bouw of beleidsbeïnvloeding.
1.1. Bij besluit van 29 juli 2009 heeft de mi-
nister van Ontwikkelingssamenwerking beleids-
regels alsmede een subsidieplafond vastgesteld
(Beleidsregels en subsidieplafond Medefinancie-
ringsstelsel II; Stcrt. 31 juli 2009, nr.11736; gewij-
zigd bij besluit van 15 oktober 2009, Stcrt. 23
oktober 2009, nr. 15950; hierna de Beleidsregels).
Volgens artikel 1 van de Beleidsregels gelden
voor subsidieverlening op grond van afdeling 4,
Medefinancieringsstelsel, van de Subsidierege-
ling, voor de periode vanaf inwerkingtreding
van dit besluit tot en met 31 december 2015 de
als bijlage bij dit besluit gevoegde beleidsregels.
Volgens artikel 4, eerste lid, vindt de verdeling
van het subsidieplafond plaats aan de hand vande
uitkomsten van een kwalitatieve beoordeling van
de aanvragen overeenkomstig de maatstaven die
in de bijlage bij dit besluit zijn neergelegd.
Volgens het tweede lid geldt dat, indien de
beschikbaremiddelen niet toereikend zijn omalle
aanvragen die aan de maatstaven voldoen volle-
dig tehonoreren, bij de verdeling vandemiddelen
over deze aanvragen, binnen het raam van een
evenwichtige spreiding als bedoeld in artikel 8,
derde lid, sub d, van het Subsidiebesluit, acht zal
worden geslagen op de onderlinge rangschikking
van de aanvragen aande hand vande kwalitatieve
beoordeling.
Volgens de Bijlage gebeurt de beoordeling in
twee achtereenvolgende fasen, steeds aan de
hand van toetsen die verschillende beoordelings-
criteria bevatten. In de eerste beoordelingsfase
vindt eerst een toets op de drempelcriteria, be-
treffende voorwaarden die gelden om voor sub-
sidieverlening in het kader van MFS II in aanmer-
king te komen, plaats. Daarnaast bestaat deze fase
uit een organisatietoets (O-toets) en een voorstel-
toets (V-toets), op basis waarvan de kwaliteit van
het beknopte voorstel wordt beoordeeld. Ten
aanzien van aanvragen van allianties wordt daar-
naast een alliantietoets (A-toets) uitgevoerd om
de capaciteit en de meerwaarde van de samen-
werking te beoordelen. De O‑, A‑ en de V‑toets
worden beschreven en toegelicht in hoofdstuk 4
van de Bijlage, inclusief de weging van de onder-
delen van de toetsen.
Volgens paragraaf 3.3.1 van de Bijlage, ‘Toet-
sen in fase 1’, zijn de drempelcriteria de criteria
waaraan aanvragen voor MFS II-subsidie zonder
meer moeten voldoen. Bij het niet voldoen aan
één of meerdere criteria volgt een afwijzing en
wordt de aanvraag verder buiten behandeling
gelaten. De organisatietoets bevat criteria die
een oordeel geven over kwaliteitsaspecten van
intern management, beheer en beleid van de
aanvragende maatschappelijke organisatie. Voor
de organisatietoets zijn in totaal maximaal 60
punten te behalen. De totaalscore op deze toets
dient ten minste 40 punten te bedragen. Aan-
vragen die een lager aantal punten op de organi-
satietoets behalen worden afgewezen en verder
buiten behandeling gelaten. In totaal kunnen op
de organisatietoets, de alliantietoets en de be-
knopte voorsteltoets maximaal 100 punten wor-
den behaald. De alliantietoets wordt niet uitge-
voerd op aanvragen gedaan door één maatschap-
pelijke organisatie. Deze aanvragen kunnen
maximaal 85 punten behalen, voor de organisa-
tietoets en de beknopte voorsteltoets.
Volgens paragraaf 3.3.3 van de Bijlage, ‘Verde-
ling beschikbaremiddelen’, zal, omvoor subsidie-
verlening in het kader vanMFS II in aanmerking te
komen, allereerst een toetsing aan de criteria van
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dit beleidskader met een voldoende resultaat
moeten zijn afgesloten. Hierbij gelden de mini-
maal te behalen aantallen punten zoals vermeld
in paragraaf 3.3.1.
Volgens paragraaf 4.2 van de Bijlage wordt
door middel van de organisatietoets beoordeeld
of de organisatie in staat is om de voorgestelde
programma’s uit te voeren en, in geval de organi-
satie als penvoerder van een alliantie optreedt, of
de penvoerder in staat is om de verantwoorde-
lijkheid voor de alliantie en door de alliantie uit te
voeren programma’s te dragen. In deze paragraaf
is verder vermeld hoe het maximaal aantal te
behalen punten voor de organisatietoets is ver-
deeld over de verschillende beoordelingsaspec-
ten.
1.2. Ingevolge artikel 2, eerste lid, van het
Besluit Adviescommissie Medefinancieringsstel-
sel II (hierna: Besluit Adviescommissie MFS II)
toetst de commissie de ambtelijke beoordeling
van aanvragen op kwaliteit, objectiviteit en con-
sistentie met de beleidsregels voor het Medefi-
nancieringsstelsel II.
Ingevolge het tweede lid resulteert de toet-
sing van de commissie in een oordeel omtrent de
zorgvuldigheid van de ambtelijke beoordeling
van de aanvragen.
2. VSO heeft als penvoerder van de alliantie
‘REALISE’ een subsidie aangevraagd op grond van
het MFS II. Het MFS II is een subsidiekader voor
Nederlandse maatschappelijke organisaties die
zich structureel inzetten voor duurzame armoe-
debestrijding en is onderdeel van het Neder-
landse ontwikkelingsbeleid.
De aanvragen om subsidie in het kader van
MFS II moesten worden ingediend aan de hand
van het door de staatssecretaris gehanteerdeAan-
vraagstramienMFS II. De beoordeling van de aan-
vragen gebeurde volgens een zogeheten tender-
systeem. De staatssecretaris heeft de aanvraag
van VSO, tezamen met de overige tijdens het
aanvraagtijdvak ingekomen aanvragen, tegelij-
kertijd onderworpen aan de toetsen van de eerste
beoordelingsfase van de kwalitatieve beoorde-
ling. Deze beoordeling is geschied aan de hand
van een daartoe door de staatssecretaris opge-
steld beoordelingsstramien. Hierin staan de in de
Beleidsregels genoemde beoordelingscriteria ver-
meld waarop de verschillende aanvragen zijn be-
oordeeld. Deze beoordelingscriteria zijn gegroe-
peerd in onderdelen. Per onderdeel kon eenmaxi-
maal aantal punten worden gescoord. Bij deze
criteria zijn per beoordelingsaspect in het beoor-
delingsstramien de indicatoren vermeld op grond
waarvan de aanvragen op dit aspect werden be-
oordeeld. Indien volgens de staatssecretaris de
aanvraag op een bepaald beoordelingsaspect in
voldoende mate voldeed aan de in het beoorde-
lingsstramien genoemde indicatoren, konden op
het bijbehorende onderdeel punten worden ge-
scoord.
Bij het na bezwaar gehandhaafde besluit van
31maart 2010 is de aanvraag van VSO afgewezen,
omdat deze in de eerste fase onvoldoende punten
heeft gescoord op deO‑toets, hetgeen inhoudt dat
de organisatie van VSO niet voldoet aan het voor
MFS II gewenste kwaliteitsniveau. Weliswaar
heeft de staatssecretaris bij besluit op bezwaar
van 15 oktober 2010 de totaalscore van VSO op de
O‑toets eenpunt hoger, op 38punten, vastgesteld,
hiermee is echter nog steeds de vereiste mini-
mumscore van 40 punten voor de O‑toets niet
gehaald.
In de tussenuitspraak is de rechtbank tot de
conclusie gekomen dat door de staatssecretaris
onvoldoende is gemotiveerd waarom hij bij be-
oordelingsaspect 4.2.1d, ‘De kwaliteit van het
financieel toezichtsysteem voor de zuidelijke
partners waarmee de aanvrager een financiële
relatie onderhoudt’, geen score heeft toegekend.
De rechtbank heeft daarop de staatssecretaris in
de gelegenheid gesteld dit door haar geconsta-
teerde gebrek inhet besluit van 15oktober 2010 te
herstellen.
Bij besluit van 8 augustus 2011heeft de staats-
secretaris, ter uitvoering van de tussenuitspraak,
opnieuw beslist op het door VSO tegen het besluit
van 31 maart 2010 gemaakte bezwaar. Hierbij
heeft de staatssecretaris de motivering van zijn
standpunt over beoordelingsaspect 4.2.1d aange-
vuld en voor het overige het besluit van 15 okto-
ber 2010 gehandhaafd. De rechtbank is in de uit-
spraak van 29 december 2011 tot het oordeel
gekomen dat VSO bij haar aanvraag heeft aange-
toond over een voldoende adequaat financieel
toezichtsysteem te beschikken. Gelet hierop heeft
de rechtbank bepaald dat aan de aanvraag van
VSO voor het criterium 4.2.1d twee punten wor-
den toegekend. Dit leidt tot een totaalscore van 40
puntenopdeO‑toets, hetgeenmeebrengt datVSO
een voldoende resultaat heeft behaald in de
eerste fase van de beoordeling van de subsidie-
aanvragen.
Ten aanzien van de hogerberoepsgronden van VSO
over de Beleidsregels
3. VSO betoogt dat de rechtbank heeft mis-
kend dat het resultaat van de verdeling van het
beschikbare budget overeenkomstig de Beleids-
regels niet strookt met de algemene beleidsuit-
gangspunten vanMFS II. Zij voert daartoe aan dat,
nu prioritaire beleidsthema’s en beleidsintensive-
ringen niet worden betrokken bij de eerste fase
van de beoordeling, organisaties die zich hiervoor
inzetten een onvoldoende score behalen in de
eerste fase. VSO stelt dat zij een bijzondere orga-
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nisatiestructuur kent, die meebrengt dat zij laag
scoort op de beoordelingscriteria van de eerste
fase.
3.1. De staatssecretaris heeft uiteengezet dat
de in de Subsidieregeling en de Beleidsregels
vastgelegde voorwaarden voor subsidie zijn ge-
baseerd op de beleidsuitgangspunten zoals die
zijn neergelegd in diverse, aan de Tweede Kamer
aangeboden beleidsnotities, met name de ‘Be-
leidsnotitie Maatschappelijke Organisaties: Sa-
menwerken, Maatwerk, Meerwaarde’ (bijlage bij
Kamerstukken II, 2008-2009, 31 933, nr. 1). Hierin
wordt ondermeer gewezen op het belang van een
goed monitorings- en evaluatiesysteem, alsmede
het belang van het afleggen van verantwoording
door de betrokken organisaties. In deze beleids-
notitie is een operationele uitwerking opgeno-
men voor MFS II. Deze voorziet erin dat bij de
beoordeling van de aanvragen een tweetrapssys-
teem gehanteerd wordt, waarbij in de eerste
ronde de organisatie van de penvoerder en —
voor zover relevant— de kwaliteit van het samen-
werkingsverband wordt beoordeeld. Verder is
hierin opgenomen dat bij MFS II de nadruk ligt
op effectiviteit en het tegengaan van versnippe-
ring.
3.2. Op grond van het vorenstaande kan wor-
den geconcludeerd dat voor wat betreft de beoor-
deling in twee fasen en de organisatietoets in de
eerste fase, waarbij kort gezegd de kwaliteit en
beheerscapaciteit van de organisatie worden be-
oordeeld, de Beleidsregels een uitwerking zijn
van eerdere, door de staatssecretaris geformu-
leerde beleidsuitgangspunten voor ontwikke-
lingssamenwerking. Reeds hierom faalt het be-
toog.
4. VSO betoogt dat de staatssecretaris voor
haar een uitzondering had moeten maken en had
moeten afwijken van de Beleidsregels, omdat zij
volgens haar zo zeer voldoet aan de algemene
beleidsuitgangspunten voor ontwikkelingssa-
menwerking, maar door haar organisatiestruc-
tuur laag scoort in de eerste fase.
4.1. Kenmerkend voor de verdeling van sub-
sidie via een tendersysteem is dat alle aanvragen
op basis van gelijke criteria onderling worden
vergeleken en beoordeeld. Voorop gesteld wordt
dat bij een dergelijke procedure in beginsel geen
ruimte bestaat om in individuele gevallen uitzon-
deringen toe te staan. Bij de toepassing van artikel
4:84 van de Algemenewet bestuursrecht (hierna:
de Awb) moet het gaan om bijzondere, dat wil
zeggen bij het vaststellen van de beleidsregel niet
verdisconteerde omstandigheden. De door VSO
gestelde bijzondere organisatiestructuur is niet
een zodanige omstandigheid, nu bij het opstellen
van de Beleidsregels er bewust voor is gekozen de
organisatie van de subsidieaanvrager te beoorde-
len aan de hand van bepaalde objectieve criteria.
Dat VSO, zoals zij stelt, voornamelijk werkt met
kleine subsidies per zuidelijke partnerorganisa-
tie, is evenmin een zodanige omstandigheid, om-
dat, zoals in de onder 3.1 genoemde beleidsnotitie
is neergelegd, voor MFS II juist de voorkeur uit-
gaat naar uit te voeren programma’s van mini-
maal € 500.000,00 op jaarbasis per land en per
maatschappelijke organisatie of samenwerkings-
verband. Het betoog faalt.
5. VSO betoogt dat de rechtbank heeft mis-
kend dat de beoordelingscriteria onduidelijk zijn
en ten onrechte niet tevoren bekendgemaakt.
5.1. De beoordelingscriteria en -aspecten zijn
opgenomen in de - vóór aanvang van het aan-
vraagtijdvak gepubliceerde - Beleidsregels en te-
vens in het Aanvraagstramien MFS II. Voorts is in
het Aanvraagstramien MFS II ieder beoordelings-
aspect van een toelichting voorzien. Daar komt bij
dat, zoals door de staatssecretaris is gesteld, voor-
lichtingsbijeenkomsten zijn georganiseerd en po-
tentiële subsidieaanvragers op die bijeenkomsten
en per e‑mail vragen mochten stellen. Alleen het
beoordelingsstramien, met daarin opgenomen de
eerdergenoemde indicatoren, heeft de staatsse-
cretaris niet tevoren bekendgemaakt. De recht-
bank heeft terecht geoordeeld dat een dergelijk
systeem verenigbaar is met artikel 4:26 van de
Awb, op voorwaarde dat de beoordelingscriteria
helder zijn omschreven en de aanvrager vol-
doende duidelijk kunnen zijn. Er bestaat geen
grond voor het oordeel dat in dit geval de toe-
passelijke beoordelingscriteria onvoldoende
transparant zijn. Het betoog faalt.
6. De beoordeling van de aanvragen aan de
hand van indicatoren en de waardering daarvan
in een puntentelling leidt ertoe dat de aanvragen
onderling vergelijkbaar worden. Bij deze beoor-
deling en waardering komt de staatssecretaris
beoordelingsvrijheid toe. Dit brengt mee dat de
toetsing door de rechter van een besluit op een
aanvraag om subsidie als hier aan de ordemet een
zekere mate van terughoudendheid dient te wor-
den verricht. Het vorenstaande neemt niet weg
dat een dergelijk besluit van een inzichtelijke
motivering dient te worden voorzien, waarbij
recht wordt gedaan aan de beoordelingscriteria,
zoals die in dit geval voortvloeien uit de Beleids-
regels. Eerst op die wijze wordt inzicht verkregen
in de beoordeling die aan het besluit ten grond-
slag ligt en is toetsing van het standpunt van de
staatssecretaris dat de aanvraag van VSO op de
beoordelingsaspecten van de O‑toets onvol-
doende punten scoort, mogelijk.
Met inachtneming van dit toetsingskader zal
de Afdeling in het hiernavolgende het hoger be-
roep van de staatssecretaris en de overige gron-
den van het hoger beroep van VSO beoordelen.
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Ten aanzien van het hoger beroep van de staats-
secretaris
7. De staatssecretaris betoogt dat de recht-
bank ten onrechte tot het oordeel is gekomen dat
VSO bij haar aanvraag heeft aangetoond over een
voldoende adequaat financieel toezichtsysteem
te beschikken. Volgens de staatssecretaris is de
rechtbank er ten onrechte aan voorbij gegaan dat
VSO geen regeling voor verplichte accountants-
verklaringen in haar aanvraag heeft opgenomen
en dat hij conform het beoordelingsstramien ge-
houdenwas de aanvraag op dit punt onvoldoende
te achten. Voorts betoogt hij dat, ook indien ervan
moet worden uitgegaan dat door de subsidieaan-
vrager op een andere wijze kan worden aange-
toond over een voldoende financieel toezichtsys-
teem te beschikken, VSO hieraan niet heeft vol-
daan.
7.1. De staatssecretaris heeft bij het na be-
zwaar gehandhaafde besluit van 31 maart 2010
voor beoordelingsaspect 4.2.1d geen punten toe-
gekend, omdat met betrekking tot dit aspect
slechts twee van de vier indicatoren uit het be-
oordelingsstramien in de aanvraag zijn benoemd
en toegelicht. Een vande twee indicatorendieniet
zijn aangetroffen betreft een adequate regeling
ten aanzien van verplichte accountantsverklarin-
gen.
VSO heeft zich bij de rechtbank op het stand-
punt gesteld dat de eis van een accountantsver-
klaring per zuidelijke partnerorganisatie dispro-
portioneel is voor een netwerkorganisatie als de
hare, gelet op de omstandigheden dat zij voor-
namelijk werkt met kleine subsidies per zuide-
lijke partnerorganisatie. Daarbij wordt een groot
deel vandie subsidie besteed aande kosten van de
uitzending van een vakdeskundige van VSO,
welke kosten rechtstreeks door VSO worden be-
taald. Volgens het door VSO in de bezwaarproce-
dure overgelegde ‘Rapport doorlichting VSO op
O‑toets criteriaMFS II’ van bureau Berenschot van
4 juni 2010 geven de aanvraag en bijlagen inzicht
in de manier waarop VSO financieel toezicht
houdt op haar partnerorganisaties en wat de
sancties zijn in het geval van oneigenlijk gebruik
van de middelen. Bureau Berenschot vermeldt in
het rapport dat VSO in de aanvraag bij beoorde-
lingsaspect 4.2.1d heeft beschreven dat zij voor-
afgaand aan de samenwerking met een partner-
organisatie de kandidaat-partnerorganisatie
screent op haar financiële systemen, dat er pro-
cedures zijn voor beheer en toezicht op de fond-
sen die ter beschikking worden gesteld aan de
partnerorganisaties en dat VSO de wijze waarop
zij de financiële betrouwbaarheid van de partner-
organisatie zelf toetst, heeft beschreven.
De rechtbank heeft in de tussenuitspraak in
aanmerking genomen dat de staatssecretaris in
het verweerschrift ten overvloede heeft opge-
merkt dat VSO nalaat aan te tonen dat haar finan-
cieel toezichtsysteem, ondanks het ontbrekenvan
de accountantsverklaring, wel degelijk van goede
kwaliteit is en dat de staatssecretaris ter zitting bij
de rechtbank heeft verklaard dat voorstelbaar is
dat een organisatie ook op andere wijze dan met
een accountantsverklaring kan voldoen aan dit
beoordelingsaspect als het gaat om kleine bedra-
gen, maar dat VSO geen andere wijze heeft aan-
geboden.
7.1.1. Gelet op deze uitleg door de staatssecre-
taris van de desbetreffende indicator van het be-
oordelingsstramien, alsmede het door VSO over-
gelegde rapport van Berenschot heeft de recht-
bank inde tussenuitspraak terecht geoordeeld dat
door de staatssecretaris in het besluit van 15
oktober 2010 onvoldoende is gemotiveerd
waarom hij bij beoordelingsaspect 4.2.1d geen
score heeft toegekend.
In zoverre faalt het betoog.
7.2. Het besluit van 8 augustus 2011 moet,
gelet op de artikelen 6:18, eerste lid, en 6:19,
eerste lid, van de Awb, zoals deze artikelen tot
enmet 31 december 2012 luidden,worden geacht
tevens voorwerp te zijn geweest van het geding
bij de rechtbank. In dit besluit heeft de staats-
secretaris beoordeeld of VSO op een andere wijze
dan door middel van een systeem van verplichte
accountantsverklaringen heeft aangetoond over
een voldoende financieel toezichtsysteem te be-
schikken. De staatssecretaris heeft daarbij uiteen-
gezet dat hij een adequate regeling van accoun-
tantsverklaringen als kwaliteitsmaatstaf heeft ge-
hanteerd bij zijn beoordeling van de controle van
de subsidieaanvrager op de betrouwbaarheid van
de financiële uitgavendoor de zuidelijke partners.
De staatssecretaris heeft zich op het stand-
punt gesteld dat de door Berenschot geconsta-
teerde voorafgaande screening van een partner-
organisatie en het toetsen van de financiële be-
trouwbaarheid van een partnerorganisatie be-
trekking hebben op een toetsing aan de poort en
relevant zijn voor een andere indicator van be-
oordelingsaspect 4.2.1d, namelijk of de aanvrager
beschikt over een adequaat systeem van organi-
satietoetsing van zuidelijke partners. Dit is een
van de twee indicatoren waarvan de staatssecre-
taris bij besluit van 31maart 2010 had vastgesteld
dat die in de aanvraag zijn aangetroffen. Vooraf-
gaande screening zegt niets over controle op de
uitgaven van zuidelijke partners, aldus de staats-
secretaris.
7.2.1. In reactie op het besluit van 8 augustus
2011 wijst VSO erop dat zij in de aanvraag een
systeem heeft beschreven dat uitgaat van bevoor-
schotting en voor de zuidelijke partner de ver-
plichtingen kent per kwartaal een monitorings-
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rapport te overleggen en niet bestede voorschot-
tenvoorhet eindevanhet project terug tebetalen.
In dit systeem treedt het VSO-landenkantoor op
als controleur van de uitgaven, stelt VSO.
7.2.2. Anders dan VSO betoogt, heeft de staats-
secretaris de door VSO beschreven werkwijze in
dit verband als onvoldoende kunnen beschou-
wen, nu hiermee niet inzichtelijk wordt gemaakt
op welke wijze de besteding van de geldenwordt
gecontroleerd. Naar het oordeel van de Afdeling
heeft de staatssecretaris zich bij besluit van 8
augustus 2011 in redelijkheid op het standpunt
kunnen stellen dat VSO met de in de aanvraag
vermelde informatie niet heeft aangetoond over
een adequaat systeem van controle op de be-
trouwbaarheid van de uitgaven van de zuidelijke
partners te beschikken. De controlerende functie
van het VSO-landenkantoor is door VSO niet ver-
meld in de aanvraag onder beoordelingsaspect
4.2.1d, zodat de staatssecretaris reeds om die
reden hiermee geen rekening hoefde te houden.
Gelet op het in de onder 3.1 genoemde beleids-
notitie vermelde belang van het afleggen van
verantwoording door de betrokken organisaties,
heeft de staatssecretaris in de door VSO gestelde
omstandigheid dat het bij haar steeds gaat om
relatief kleine bedragen van maximaal 2.000
Britse Pond, geen aanleiding hoeven zien om
haar desondanks een score toe te kennen op
beoordelingsaspect 4.2.1d. De rechtbank is der-
halve in de uitspraak van 29 december 2011 ten
onrechte tot de conclusie gekomen dat VSO bij
haar aanvraag heeft aangetoond over een vol-
doende adequaat financieel toezichtsysteem te
beschikken.
In zoverre slaagt het betoog.
Ten aanzien van de overige hogerberoepsgronden
van VSO
8. VSO betoogt tevergeefs dat de rechtbank
heeft miskend dat de staatssecretaris het rapport
van bureau Berenschot als een deskundigenbe-
richt had moeten aanmerken en dat hij dit aan de
Adviescommissie Medefinancieringsstelsel II
(hierna: de Adviescommissie MFS II) had moeten
voorleggen.
Het rapport van Berenschot betreft uitslui-
tend een nadere toelichting op het standpunt
van VSO en is dan ook door de rechtbank terecht
niet aangemerkt als een rapport van een onaf-
hankelijk deskundige.
Aan een besluit op een aanvraag om subsidie
in het kader van MFS II ligt een ambtelijke beoor-
deling ten grondslag. Ingevolge artikel 2 van het
Besluit AdviescommissieMFS II brengt de Advies-
commissie MFS II uitsluitend een oordeel uit aan
deminister over de zorgvuldigheid van de ambte-
lijke beoordeling van de aanvragen. Zij brengt
geen advies uit ten behoeve van individuele sub-
sidiebesluiten of besluiten op daartegen ge-
maakte bezwaren. De rechtbank heeft daarom
terecht geoordeeld dat de staatssecretaris het
rapport van Berenschot niet hoefde voor te leggen
aan de Adviescommissie MFS II. Voorts geeft het
besluit van 8 augustus 2011, anders dan VSO
betoogt, er blijk van dat de staatssecretaris het
rapport van Berenschot heeft betrokken bij de
beslissing op het bezwaar.
9. VSO betoogt, onder verwijzing naar het
rapport van Berenschot waarin de aanvraag van
VSO mede beoordeeld is aan de hand van een
zogenoemde ‘cross-reference’-toets - waarbij de
informatie in de aanvraag niet per beoordelings-
aspect, maar integraal is beoordeeld - dat de
rechtbank heeft miskend dat de staatssecretaris
bepaalde onderdelen van de aanvraag niet bij de
beoordeling heeft betrokken.
9.1. Voor de inhoud van de aanvraag en de
indiening ervan is VSO als subsidieaanvrager ver-
antwoordelijk. In dit geval diende de aanvraag
ingediend te worden aan de hand van het Aan-
vraagstramien MFS II. De rechtbank heeft terecht
geoordeeld dat in een dergelijk geval van een
aanvrager verwacht mag worden dat hij zijn ant-
woord op een bepaald beoordelingsaspect formu-
leert bij het desbetreffende beoordelingsaspect
en dat de staatssecretaris daarnaast als maatstaf
heeft kunnen hanteren dat met de elders in de
aanvraag verwerkte informatie rekening wordt
gehouden voor zover een zorgvuldige beoorde-
laar deze informatie kon vinden. De ‘cross-refe-
rence’-toets van Berenschot noopt tot het geven
van een interpretatie aan informatie die in ver-
band met een bepaald beoordelingsaspect is ver-
meld. De staatssecretaris was daartoe gezien
voormelde maatstaf niet gehouden. In dit licht
bezien kan niet worden geoordeeld dat de staats-
secretaris heeft nagelaten onderdelen vande aan-
vraag bij de beoordeling te betrekken. Het betoog
faalt.
10. VSO betoogt dat de rechtbank in de uit-
spraak van 29 december 2011 ten onrechte de
door haar in de zienswijze van 20 september 2011
- in verbandmet beoordelingsaspect 4.2.1d - naar
voren gebrachte beroepsgrond, gericht tegen het
standpunt van de staatssecretaris dat VSO moge-
lijke sancties voor de zuidelijke partners niet
duidelijk heeft geformuleerd, niet in haar beoor-
deling heeft betrokken.
10.1. Dit betoog faalt. Deze beroepsgrond is
niet vermeld in het door VSO bij de rechtbank
ingediende beroepschrift van 25 november 2010.
Anders dan VSO in hoger beroep stelt, heeft zij in
het beroepschrift niet verwezen naar de gronden
van bezwaar. Bovendien heeft VSO, evenzeer an-
ders dan zij stelt, in de door haar ingediende
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schriftelijke reactie na de hoorzitting in de be-
zwaarfase van 19 augustus 2010 geen grond over
beoordelingsaspect 4.2.1d opgenomen. De recht-
bank heeft derhalve deze beroepsgrond terecht
buiten beschouwing gelaten.
11. VSO betoogt voorts dat de rechtbank
heeft miskend dat de staatssecretaris op een aan-
tal onderscheiden beoordelingsaspecten van de
O‑toets ten onrechte geen, dan wel een te lage
score heeft toegekend.
11.1. Wat betreft beoordelingsaspect 4.2.3a
‘De aanvrager biedt inzicht in hoe onderscheid
tussen bestuurs- en toezichtfunctie is geregeld’,
betoogt VSO tevergeefs dat de rechtbank ten on-
rechte heeft geoordeeld dat zij bij de aanvraag
hierover onvoldoende inzicht heeft geboden. De
rechtbank heeft terecht geoordeeld dat de staats-
secretaris de door VSO eerst in bezwaar overge-
legdemeest recente statuten buiten beschouwing
heeft kunnen laten, daar het meenemen van in-
formatie die dateert van na de sluiting van de
aanvraagtermijn zich niet verdraagtmet de gelijk-
tijdige onderlinge beoordeling en rangschikking
van de ingediende aanvragen die in het tender-
systeem centraal staat. Anders dan VSO stelt,
wordt in het Aanvraagstramien MFS II niet uit-
drukkelijk gevraagd om ‘founding statutes’, maar
wordt gevraagd hoe de inrichting van de be-
stuurs- en toezichtfunctie formeel is vastgelegd.
Het is de keuze van VSO geweest om haar aan-
vraag op dit punt te staven door de oprichtings-
statuten bij te voegen. VSO verwijst hiernaar uit-
drukkelijk in haar aanvraag. Anders dan VSO aan-
voert, kan het overleggen van de oprichtingssta-
tuten in plaats van de meest recente statuten dan
ook niet worden aangemerkt als evidente vergis-
sing. Het betoog faalt.
11.2. Wat betreft beoordelingsaspect 4.2.4c
"De aanvrager voert een beleid ten aanzien van
de capaciteitsontwikkeling van diens zuidelijke
partners dat is gericht op hun zelfstandigheid
(duurzaamheid partnerbeleid)", betoogt VSO dat
de rechtbank ten onrechte heeft geoordeeld dat
VSO geen gebruik heeft gemaakt van de haar
geboden gelegenheid om na de hoorzitting in de
bezwaarfase een reactie in te dienen. Hiermee
was VSO de gelegenheid geboden te kennen te
geven op welke wijze uit de aanvraag blijkt dat
haar strategie is gericht op het terugtrekken van
vrijwilligers.
11.2.1. Anders dan de rechtbank heeft overwo-
gen, heeft VSO in haar brief van 19 augustus 2010
op dit punt gereageerd. De staatssecretaris heeft
evenwel in redelijkheid aan de vastgestelde score
voor dit beoordelingsaspect ten grondslag kun-
nen leggen dat de verwijzingen in die brief naar
de in de aanvraag beschreven werkwijze onvol-
doende blijk geven van een effectief beleid ten
aanzien van de capaciteitsontwikkeling van de
zuidelijke partners, zodat dit betoog niet leidt
tot het ermee beoogde doel.
11.3. VSO heeft zich in hoger beroep voorts
tegen het oordeel van de rechtbank over de vol-
gende beoordelingsaspecten gekeerd: 4.2.1c ‘De
kwaliteit van de verantwoordingscyclus van de
aanvrager, zowel ten aanzien van dewijzewaarop
als de frequentie waarmee inhoudelijke en finan-
ciële rapportages worden opgesteld voor bijstu-
ring’, 4.2.3b ‘De aanvrager kent een klachtenrege-
ling’, 4.2.7a ‘Planning, monitoring en evaluatie
(PM&E) is verankerd in de organisatie op zoda-
nige wijze dat sprake is van samenhang tussen
visie, doelstellingen, activiteiten, resultaten en
PM&E’, 4.2.7b ‘Het lerend vermogen is georgani-
seerd op en tussen projectniveau, programma-
niveau en organisatieniveau ende geleerde lessen
zijn toegankelijk voor peers en partners’, 4.2.7d
‘Het PM&E systeem genereert bruikbare en valide
data’.
11.3.1. VSO heeft met betrekking tot voormelde
beoordelingsaspecten in hoger beroep materieel
geen andere gronden aangevoerd dan zij reeds in
beroep bij de rechtbank heeft voorgedragen.
De rechtbank heeft in de tussenuitspraak te-
recht en op juiste gronden geoordeeld dat de
staatssecretaris, gegeven de hem toekomende
beoordelingsvrijheid, inzichtelijk heeft gemoti-
veerd om welke redenen hij geen, dan wel een
lagere score heeft toegekend voor deze beoorde-
lingsaspecten.
Algemene conclusie
12. Het hoger beroep van VSO is ongegrond.
12.1. Het oordeel van de rechtbank in de tus-
senuitspraak over het door haar in het besluit van
15 oktober 2010 geconstateerde gebrek houdt in
hoger beroep stand. De staatssecretaris heeft naar
aanleiding van de tussenuitspraak bij besluit van
8 augustus 2011 opnieuwop het bezwaar van VSO
beslist. Het beroep bij de rechtbank hield mede
een beroep tegen het besluit van 8 augustus 2011
in. Gelet op het vorenoverwogene had de recht-
bank het beroep tegen dit besluit ongegrond die-
nen te verklaren.
Het hoger beroep van de staatssecretaris is
derhalve gegrond. Dit brengt mee dat de recht-
bank ten onrechte het besluit van 31 maart 2010
deels heeft herroepen en ten onrechte zelf in de
zaak heeft voorzien door te bepalen dat de score
op beoordelingsaspect 4.2.1d twee punten dient
te bedragen en dat haar uitspraak in de plaats
treedt van het besluit van 15 oktober 2010 voor
zover dat is vernietigd. De uitspraak van de recht-
bank van 29 december 2011 dient in zoverre te
worden vernietigd. Doende hetgeen de rechtbank
zou behoren te doen, zal de Afdeling het besluit
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van 15 oktober 2010, gelet op het in de tussenuit-
spraak geconstateerde gebrek, alsnog geheel ver-
nietigen en het van rechtswege ontstane beroep
tegen het besluit van 8 augustus 2011 alsnog
ongegrond verklaren.
13. Voor een proceskostenveroordeling be-
staat geen aanleiding.
Beslissing
De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State;
Recht doende:
I. verklaart het hoger beroep van de stich-
ting Stichting VSO Nederland ongegrond;
II. verklaart het hoger beroep van de staats-
secretaris van Buitenlandse Zaken gegrond;
III. vernietigt de uitspraak van de rechtbank
Utrecht van 29 december 2011 in zaak nr. 10/
4000, voor zover de rechtbank heeft nagelaten
het besluit van 15 oktober 2010, kenmerk DSO/
MO-505/2010, geheel te vernietigen en voor
zover de rechtbank het besluit van 31 maart
2010 deels heeft herroepen, zelf in de zaak heeft
voorzien door te bepalen dat aan de aanvraag van
VSO voor het criterium 4.2.1d twee punten wor-
den toegekend en heeft bepaald dat haar uit-
spraak in de plaats treedt van het besluit van 15
oktober 2010 voor zover dat is vernietigd;
IV. vernietigt het besluit van de minister van
Buitenlandse Zaken van 15 oktober 2010, voor
zover de rechtbank het besluit in stand heeft ge-
laten;
V. verklaart het bij de rechtbank van rechts-
wege ontstane beroep tegen het besluit van de
staatssecretaris van Buitenlandse Zaken van 8
augustus 2011, kenmerk DJZ/BR 866/11, onge-
grond;
VI. bevestigt de aangevallen uitspraken voor
het overige.
Noot
1. Diverse algemene leerstukken omtrent
de verlening van publiekrechtelijke rechten (ver-
gunningen, subsidies, e.d.) worden gekleurd door
het al dan niet schaarse karakter van deze rech-
ten. Publiekrechtelijke rechten zijn in dit verband
schaars als het aantal voor verlening beschikbare
rechten is beperkt tot eenmaximum en het aantal
aanvragers dat voor verlening in aanmerking
komt, dit zogeheten ‘plafond’ overstijgt. In dat
geval moet het bestuursorgaan een verdelings-
procedure toepassen om deze schaarse rechten te
verdelen (zie nader C.J. Wolswinkel, De verdeling
van schaarse publiekrechtelijke rechten. Op zoek
naar algemene regels van verdelingsrecht, Den
Haag: Boom Juridisch uitgevers 2013, p. 36-37).
Deze uitspraak van de Afdeling bevat meerdere
algemene overwegingen die relevant zijn voor de
verdeling van schaarse subsidies, althans voor
zover die worden verdeeld door middel van een
‘tendersysteem’ of vergelijkende toets.
2. Centraal in deze uitspraak staat de verle-
ning van subsidie op grond van het zogeheten
Medefinancieringsstelsel II (MFS II) voor de pe-
riode2011-2015. Voordeze subsidie ophet terrein
van ontwikkelingssamenwerking geldt een sub-
sidieplafond van 2,125 miljard euro. De verdeling
van dit subsidieplafond vindt plaats aan de hand
van een kwalitatieve beoordeling van de inge-
diende subsidieaanvragen ofwel een tendersys-
teem. Deze kwalitatieve beoordeling valt uiteen
in twee fasen. De eerste fase bestaat uit vier
onderdelen, namelijk (i) een toets op drempelcri-
teria, (ii) eenorganisatietoets, (iii) (eventueel) een
alliantietoets en (iv) een beknopte voorsteltoets.
Aan de drempelcriteria moet een aanvraag zon-
dermeer voldoen, terwijl voor de organisatietoets
en de beknopte voorsteltoets minstens 40 van de
60 respectievelijk 18 van de 25 punten moeten
worden behaald. De dertig aanvragers met het
hoogste puntenaantal in de eerste fase worden,
mits zij voldoen aan deze minimumeisen, toege-
laten tot de tweede fase,waarin de aanvragenmet
elkaar worden vergeleken op basis van een uitge-
werkt programmavoorstel (zie voor de uitkomst
van deze eerste en tweede fase Kamerstukken II
2009/10, 31 933, nr. 13, respectievelijk Kamer-
stukken II 2010/11, 31 933, nr. 17).
Aanvrager VSO heeft — als penvoerder van een
alliantie — op de organisatietoets (uiteindelijk)
slechts 38 punten behaald, zodat haar aanvraag
reeds in de eerste fase wordt afgewezen. Het is
daaromniet verwonderlijk dat VSO voor de recht-
bank de puntentoekenning op deze organisatie-
toets aanvecht op verschillende onderdelen. Niet
zonder resultaat: hoewel de rechtbank vrijwel
alle beroepsgronden verwerpt, slaagt één be-
roepsgrond, namelijk ten aanzien van het crite-
rium ‘de kwaliteit van het financieel toezichtsys-
teem voor de zuidelijke partners waarmee de
aanvrager een financiële relatie onderhoudt’. Vol-
gens de rechtbank is— zelfs na toepassing van een
bestuurlijke lus — onvoldoende gemotiveerd
waarom VSO niet zou beschikken over een vol-
doende kwalitatief financieel toezichtsysteem. Na
vernietiging van het besluit voorziet de rechtbank
zelf in de zaak door alsnog twee punten extra toe
te kennen, zodat VSO alsnog aan het minimum
van 40 punten op de organisatietoets voldoet.
Omdat vervolgens zowel VSO als de staatssecre-
taris tegen deze uitspraak van de rechtbank in
hoger beroep gaat, krijgt de Afdeling de kans om
zich uit te spreken over meerdere verdelings-
vraagstukken die bij de verdeling van schaarse
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subsidies relevant zijn voor het bestuursorgaan
(punten 3 en 4), de aanvrager (punten 5 en 6) en
de bestuursrechter (punten 7 en 8).
3. Op grond van art. 4:84 Awb handelt een
bestuursorgaan overeenkomstig een beleidsre-
gel, tenzij dat voor een of meer belanghebbenden
gevolgen zou hebben die wegens bijzondere om-
standigheden onevenredig zijn in verhouding tot
de met de beleidsregel te dienen doelen. Van
bijzondere omstandigheden kan slechts sprake
zijn indien het gaat om omstandigheden die niet
reeds in het beleid zijn voorzien (ABRvS 10 januari
2007, AB 2008/93, m.nt. G.J.M. Cartigny). In de
literatuur is erop gewezen dat deze inherente
afwijkingsclausule van een beleidsregel proble-
matisch kan zijn bij de verdeling van schaarse
rechten (zie onder meer R.J.G.M. Widdershoven
e.a., De Europese agenda van de Awb, Den Haag:
Boom Juridische uitgevers 2007, p. 92). Er is zelfs
voorgesteld art. 4:84 Awb buiten toepassing te
laten bij dergelijke verdelingen (zie A. Drahmann,
‘Tijd voor een Nederlands transparantiebeginsel’,
in: M.J.M. Verhoeven, J.E. van den Brink en A.
Drahmann, Europees offensief tegen nationale
rechtsbeginselen? Over legaliteit, rechtszekerheid,
vertrouwen en transparantie, Jonge VAR-reeks 8,
Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2010, p.
179).
In deze uitspraak lijkt deAfdeling demogelijkheid
tot afwijking van beleidsregels bij de verdeling
van schaarse subsidies door middel van een ten-
dersysteem inderdaad te minimaliseren, zonder
deze mogelijkheid geheel uit te sluiten. De Afde-
ling stelt namelijk voorop dat in een tendersys-
teem, waarbij alle aanvragen op basis van gelijke
criteria onderling worden vergeleken en beoor-
deeld, in beginsel geen ruimte bestaat om in in-
dividuele gevallen uitzonderingen toe te staan
(r.o. 4.1). De eis van ‘bijzondere omstandigheden’
in art. 4:84 Awb wordt dus gekleurd door de
toepassing van een tendersysteem. Om die reden
is de door VSO gestelde ‘bijzondere organisatie-
structuur’ volgens de Afdeling geen bijzondere
omstandigheid die noodzaakt tot het afwijken
van de beleidsregel: bij het opstellen van de be-
leidsregel is er bewust voor gekozen de organisa-
tie van de subsidieaanvrager te beoordelen aan de
hand van bepaalde objectieve criteria. Kennelijk
zijn door de keuze om teverdelen aandehand van
objectieve criteria die tevorenworden vastgesteld
— zoals onder punt 5 blijkt heeft het bestuurs-
orgaan geen andere keuze— eventuele bijzonder-
heden al in het beleid voorzien. Indien wordt
gekozen voor toepassing van een tendersysteem,
dan kan vervolgens in beginsel geen sprake meer
zijn van bijzondere omstandigheden die afwij-
king van die beleidsregel rechtvaardigen. Voor
zover al bezwaren bestaan tegen de verdelings-
criteria in het tendersysteem, zal de rechtmatig-
heid van de beleidsregel als zodanig (exceptief)
aan de orde moeten worden gesteld.
4. Een tweede aspect dat relevant is voor
het verdelende bestuursorgaan betreft de eis van
voorafgaande bekendmaking van de wijze van
verdeling. Op grond van art. 4:26 Awb moet bij
de bekendmaking van het subsidieplafond de
wijze van verdeling worden vermeld. Deze be-
kendmakingmoet plaatsvinden voor aanvang van
het aanvraagtijdvak, zodat elke aanvrager bij het
indienen van zijn aanvraag rekening kan houden
met de hoogte van het subsidieplafond en de
gekozen verdelingsprocedure (PG Awb III, p.
209). De vraag is daarmee wanneer het bestuurs-
orgaan heeft voldaan aan deze eis van vooraf-
gaande bekendmaking van de wijze van verde-
ling.
In dit geval zijn voorafgaand aan het aanvraag-
tijdvak de ‘beoordelingscriteria’ en de ‘beoorde-
lingsaspecten’ bekendgemaakt in de beleidsre-
gels en het aanvraagstramien. (In de – zelf ge-
kozen — terminologie van de Afdeling werken
beoordelingsaspecten beoordelingscriteria nader
uit; in het aanbestedingsrecht wordt in dit ver-
band gesproken over criteria en subcriteria.) In
het aanvraagstramien is verder een toelichting
gegeven op ieder beoordelingsaspect. Zo is in
het aanvraagstramien het beoordelingsaspect
‘de kwaliteit van het financieel toezichtsysteem
voor de zuidelijke partners waarmee de aanvra-
ger een financiële relatie onderhoudt’ voorzien
van de (buitengewoon summiere) toelichting dat
de aanvrager dit systeem, inclusief het toezicht-
beleid en het sanctiebeleid, moet beschrijven.
Alleen het zogeheten ‘beoordelingsstramien’ is
niet tevoren bekendgemaakt. Dit stramien bevat
‘indicatoren’ bij de diverse beoordelingsaspecten.
Zo zijn ten aanzien van bovengenoemd beoorde-
lingsaspect vier indicatoren genoemd,waaronder
een adequate regeling ten aanzien van verplichte
accountantsverklaringen en een adequaat sys-
teem van organisatietoetsing van zuidelijke part-
ners.
Volgens de Afdeling is een dergelijke bekendma-
king verenigbaar met art. 4:26 Awb, op voor-
waarde dat de beoordelingscriteria helder zijn
omschreven en voor de aanvrager voldoende dui-
delijk kunnen zijn. In dit geval leidt toepassing
van deze voorwaarde niet tot het oordeel dat de
toepasselijke beoordelingscriteria onvoldoende
transparant zijn (r.o. 5.1). Kennelijk verlangt de
Afdeling dus een bepaalde mate van vooraf-
gaande bekendmaking van de verdelingscriteria,
zonder volledige helderheid over de toepassing
van deze criteria te verlangen. Dat is in lijn met
jurisprudentie van het CBB, dat zelfs de opzet in
stand heeft gelatenwaarbij de beoordelingscrite-
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ria eerst na ontvangst van de aanvragen (nader)
werden ontwikkeld (CBB 21 december 2011, AB
2012/63, m.nt. A. Drahmann en J.M.J. van Rijn van
Alkemade).
In het aanbestedingsrecht wordt evenmin volle-
dige bekendmaking van de uitwerking van de
gunningscriteria vereist. Zo overwoog de voorzie-
ningenrechter van het CBB in een oudere uit-
spraak ten aanzien van de aanbesteding van con-
cessies voor openbaar vervoer al dat de precise-
ring van een scoresysteem in een interne hand-
leiding is toegestaan zolang dit scoresysteem
dient als hulpmiddel bij de precieze, uiteindelijke
waardering van elk (sub)gunningscriterium (lees:
beoordelingscriterium en beoordelingsaspect)
via beoordeling van de vooraf in het bestek ver-
melde relevante elementen per (sub)criterium
(Vzr. CBB 12 september 2002, LJN AE8314, r.o.
6.10). Deze lijn lijkt nog steeds te gelden in het
aanbestedingsrecht (zie bijvoorbeeld HvJ EU 18
november 2010, nr. C‑226/09, Jur. 2010, p. I‑11807,
r.o. 44 (Commissie / Ierland)), waarbij essentieel is
dat precisering van de verdelingscriteria niet mag
leiden tot wijziging van de verdelingscriteria (zie
onder meer HvJ EG 24 november 2005, nr. C‑331/
04, Jur. 2005, p. I‑10109, r.o. 32 (ATI EAC), en HvJ
EG 24 januari 2008, nr. C‑532/06, Jur. 2008, p.
I‑251, r.o. 43 (Lianakis)). Niettemin moet een be-
oordelingsstramien dat reeds is vastgesteld voor-
afgaand aan de ontvangst van aanvragen, daad-
werkelijk worden bekendgemaakt en kan het niet
slechts worden gedeponeerd bij de notaris (HvJ
EG 12 december 2002, nr. C‑470/99, Jur. 202, p.
I‑11617, r.o. 99 (Universale Bau)). Opvallend ge-
noeg gaat de Afdeling in deze uitspraak niet in op
de vraag wanneer het beoordelingsstramien is
vastgesteld en of dit stramien eerder had kunnen
worden bekendgemaakt; kennelijk is dat niet
relevant voor de vraag of is voldaan aan de eis
van art. 4:26 Awb.
5. Ten aanzien van de rol van de aanvrager
maakt deze uitspraak van de Afdeling twee as-
pecten (opnieuw) duidelijk. Ten eerste is de aan-
vrager primair verantwoordelijk voor de inhoud
en indiening van zijn aanvraag. In het bijzonder
moet een aanvrager indien de indiening van een
aanvraag moet plaatsvinden aan de hand van een
aanvraagstramien, dit stramien volgen en zijn
antwoord op een bepaald beoordelingsaspect for-
muleren bij het betreffende beoordelingsaspect.
Het bestuursorgaanmag in dat geval als beoorde-
lingsmaatstaf hanteren dat met elders in de aan-
vraag opgenomen informatie (slechts) rekening
wordt gehouden voor zover een ‘zorgvuldige be-
oordelaar’ deze informatie kan vinden. Conse-
quentie hiervan is dat van een bestuursorgaan
niet kan worden verlangd om informatie van
verschillende beoordelingsaspecten integraal of
in onderlinge samenhang te beoordelen, omdat
het bestuursorgaan in dat geval een interpretatie
aan bepaalde informatie moet geven waartoe het
gezien bovenstaande maatstaf niet is gehouden
(r.o. 9.1). De Afdeling verwacht van een aanvrager
dus zorgvuldigheid bij het indienen van een aan-
vraag, in het bijzonder blijkend uit het volgen van
het aanvraagstramien. Vgl. CBB 11 augustus 2010,
JB 2010/244,waarinwordtoverwogendat van een
aanvrager zorgvuldigheid mag worden verwacht
bij het invullen en indienen van een subsidieaan-
vraag waarmee aanzienlijke financiële belangen
zijn gemoeid. De spiegelzijde hiervan is dat het
bestuursorgaan in beginsel moet kunnen afgaan
op hetgeen op het aanvraagformulier is ingevuld
en de daarbij behorende, consistente onderbou-
wing, omdat in een dergelijk geval geen sprake is
van een kennelijke fout die nog voor herstel in
aanmerking komt (zie ook CBB 24 juli 2009, LJN
BJ6527).
6. De verantwoordelijkheid van de aanvra-
ger heeft niet alleen betrekking op de inhoud van
de aangeleverde informatie, maar ook op het
moment waarop deze informatie wordt aangele-
verd. De Afdeling bevestigt in dit verband in r.o.
11.1 expliciet haar eerdere jurisprudentie dat het
meenemen van informatie die dateert van na de
sluiting van de aanvraagtermijn zich niet ver-
draagt met de gelijktijdige onderlinge beoorde-
ling en rangschikking van aanvragen die in een
tendersysteem centraal staat (zie reeds eerder
ABRvS 20 december 2006, LJN AZ4815, en ABRvS
15 juli 2009, LJN BJ2654). Hooguit bestaat ruimte
voor herstel van evidente vergissingen, maar
daarvan is geen sprake. In r.o. 7.2.2 hanteert de
Afdeling impliciet hetzelfde argument door op te
merkendat bepaalde informatie niet is vermeld in
de aanvraag, althans niet bij het betreffende be-
oordelingsaspect, zodat het bestuursorgaan reeds
om die reden met deze informatie geen rekening
hoefde te houden.
7. Ten aanzien van de bestuursrechter
maakt deze uitspraak allereerst duidelijk welke
beoordelingsmaatstaf hij moet toepassen bij de
beoordeling van geschillen over de verdeling van
schaarse subsidies in het kader van een tender-
systeem. Aanvragen worden vergelijkbaar door
de beoordeling daarvan aan de hand van indica-
toren en dewaardering daarvan in eenpuntentel-
ling. Omdat het bestuursorgaan bij deze beoorde-
ling en waardering beoordelingsvrijheid geniet,
dient de rechter de toetsing van een besluit op een
subsidieaanvraag terughoudend te toetsen. Niet-
temin moet in elk geval sprake zijn van een
inzichtelijke motivering van het besluit in het
licht van de gekozen beoordelingscriteria (r.o. 6).
In het vervolg van deze uitspraak geeft de Afde-
ling meermalen blijk van deze terughoudende
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toetsing (zie ondermeer r.o. 7.2.2 en 11.3.1). Het is
echter niet duidelijk of deze terughoudende toet-
sing verklaart waarom de Afdeling tot een andere
conclusie komt dan de rechtbank ten aanzien van
de vraag of VSO bij haar aanvraag heeft aange-
toond over een voldoende adequaat financieel
toezichtsysteem te beschikken.
8. Tot slot laat niet zozeer deze uitspraak
van de Afdeling als wel die van de rechtbank zien
op welke wijze de bestuursrechter kan bijdragen
aan snelle beslechting van geschillen over de
verdeling van schaarse subsidies. De rechtbank
heeft het bestuursorgaan namelijk bij tussenuit-
spraak in de gelegenheid gesteld een motive-
ringsgebrek in het besluit te herstellen door mid-
del van een bestuurlijke lus (Rb. Utrecht 1 juli
2011, LJN BR3432). Nadat het bestuursorgaan van
deze gelegenheid gebruik heeft gemaakt door
middel van een aanvullende motivering, heeft
de rechtbank alsnog het bestreden besluit vernie-
tigd, omdat ookmet deze aanvullendemotivering
het motiveringsgebrek niet is hersteld. Vervol-
gens heeft de rechtbank zelf in de zaak voorzien
door alsnog extra punten toe te kennen voor een
bepaald beoordelingsaspect, waardoor VSO wel
in aanmerking kwam voor toelating tot de vol-
gende ronde (Rb. Utrecht 29 december 2011, LJN
BV3601).
In de literatuur is regelmatig gewezen op het
belang van voortvarende geschilbeslechting bij
de verdeling van schaarse rechten (zie onder
meer J.M.J. van Rijn van Alkemade, ‘Overheids-
aansprakelijkheid voor onrechtmatige verdeling
van schaarse publieke rechten’, O&A 2011/37, p.
82, en B.J. Schueler, ‘Bestuursrechtelijke beslech-
ting van geschillen over de verdeling van schaarse
publieke rechten’, In: F.J. van Ommeren, W. den
Ouden en C.J.Wolswinkel (red.), Schaarse publieke
rechten, Den Haag: Boom Juridische uitgevers
2011, p. 372 en 375). Deze zaak werpt echter de
vraag op of het traject van bestuursrechtelijke
rechtsbescherming wel voortvarend genoeg kan
zijn. De procedure van subsidieverlening in het
kader van MFS II valt namelijk uiteen in twee
fasen. Op het moment dat de bestuursrechter
definitief oordeelt over de uitkomst van de eerste
fase ligt de tweede fase (en daarmee de uiteinde-
lijke subsidieverdeling) al lang achter de rug.
(Zelfs ten tijde van de beslissing op bezwaar was
deze tweede fase al (vrijwel) afgerond). De vraag
dringt zich daarom op in hoeverre het bestuurs-
procesrecht bij de verdeling van schaarse rechten
een verborgen stimulans bevat om beroepen, zo
enigszins mogelijk, ongegrond te verklaren
(Schueler 2011, p. 369). Kennelijk niet voor de
rechtbank, maar mogelijk wel voor de Afdeling.
9. Bovenstaande overwegingen kunnen als
volgt worden samengevat: (i) nadat van het be-
stuursorgaan ietsmeer zorgvuldigheidwordt ver-
wacht bij de voorbereiding van de verdeling van
schaarse subsidies, onder meer blijkend uit de
vaststelling van beleidsregels en een tijdige be-
kendmaking van de verdelingsprocedure, (ii)
wordt van de aanvrager een buitengewoon zorg-
vuldige houding verwacht bij het indienen van
zijn aanvraag, (iii) waarna voor de bestuursrech-
ter een terughoudende toetsing resteert.
C.J. Wolswinkel
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m.nt. H.E. Bröring






De minister heeft niet aannemelijk gemaakt
dat de berichten op ‘Mijn IB-Groep’ zijn ge-
plaatst. De besluiten zijn pas bekendgemaakt
op hetmoment dat betrokkene de besluiten op
‘Mijn IB-Groep’ heeft gezien.
De door de minister beschreven geautomatiseerde
systematiek ten aanzien van de elektronische be-
richtgeving biedt onvoldoende aanknopingspunten
om op grond daarvan aan te nemen dat de besluiten
van 12 december 2009 op maandag 14 december
2009 voor betrokkene toegankelijk waren op ‘Mijn
IB-Groep’. Ook het door appellant overgelegde out-
putbestand biedt niet de vereiste duidelijkheid en
verifieerbaarheid omtrent de datum van plaatsing
van de daarin vermelde berichten studiefinancie-
ring van 12 december 2009 op ‘Mijn IB-Groep’. Het
outputbestand bevat, anders dan de schermprints
die in het kader van de adrescontroles door appel-
lant worden overgelegd, geen verwerkingsdatum.
De Raad voegt hier aan toe dat wat er ook zij van de
in deze zaak overgelegde — ongedateerde — hard-
bouncelijst, met een dergelijke lijst een datum van
plaatsing van de besluiten op de website niet kan
worden bewezen. Hetzelfde geldt voor de aan be-
trokkene verstuurde e‑mail, nog afgezien van het
gegeven dat de gestelde datum van verzending
daarvan op 17 december 2009 niet uit de door de
appellant overgelegde gegevens kan worden afge-
leid.
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